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Eri tavoitteille sopivat erilaiset politiikkatoimet
Tuuli Paukkeri
Kaikissa maissa julkinen sektori asettaa poli-
tiikkaohjelmia ja sääntelee yhteiskunnan eri 
osa-alojen toimintaa tavoitellessaan hyvinä pi-
tämiään tavoitteita. Monissa maissa pienituloi-
suuden vähentäminen on merkittävä tavoite, ja 
siihen pyritään erilaisilla politiikkatoimilla, 
kuten verohuojennuksilla, sosiaalietuuksilla ja 
julkishyödykkeiden tarjoamisella. 
Tavoitteiden toteutuminen on kuitenkin 
sen varassa, miten ohjelmat on muotoiltu ja 
miten ihmiset niihin reagoivat. Esimerkiksi jos 
pienituloisuutta halutaan vähentää rahallisen 
sosiaalietuuden avulla, mutta tukeen oikeute-
tut kotitaloudet eivät hae kyseistä etuutta, tätä 
pienituloisuuden vähenemisen tavoitetta ei voi 
saavuttaa. Pienituloisuuden vähenemisen mää-
rään vaikuttavat myös esimerkiksi etuuden 
suuruus, kohderyhmän rajaus ja muut ohjel-
man erityispiirteet. 
Poliitikot ja virkamiehet voivat päättää 
näistä ohjelmien yksityiskohdista ja sitä kautta 
vahvistaa todennäköisyyttä, että ohjelmien ta-
voitteet saavutetaan. Taloustieteellinen tutki-
mus voi tuoda politiikantekijöille tietoa tämän 
tueksi esimerkiksi siitä, kuinka hyvin ohjel-
mien tavoitteita saavutetaan ja mitkä yksityis-
kohdat vaikuttavat positiivisesti tai negatiivi-
sesti tavoitteen saavuttamiseen. 
Väitöskirja pyrkii tuottamaan juuri tämän-
kaltaista käytännön politiikanteolle relevanttia 
tietoa. Sen kolme empiiristä tutkimusta käsit-
televät muutamia suomalaisia sosiaalietuuksia 
ja eläkevakuutusjärjestelmää ja niiden tavoit-
teiden toteutumista. Yksi teoreettinen tutki-
mus käsittelee optimaalisen tulo- ja veronsiir-
tomallin herkkyyttä politiikan tavoitteille. 
Väitöskirjan kaksi ensimmäistä artikkelia 
käsittelevät sosiaalietuuksien alikäyttöä. Alikäy-
töllä viitataan ilmiöön, jossa kotitaloudet tai 
yksilöt eivät hae heille kuuluvia etuuksia esimer-
kiksi hakemisen vaivalloisuuden tai tiedon 
puutteen vuoksi (Currie 2006). Kun empiiristä 
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aineistoa tukeen oikeutuksesta on olemassa, voi-
daan tutkia, kuinka moni tuen kohderyhmästä 
jättää etuuden hakematta eli mikä on tuen ali-
käyttöaste. Currien (2006) ja Hernanz ym. 
(2004) katsaukset osoittavat, että alikäyttö on 
hyvin yleistä ja että alikäyttöasteet voivat vaih-
della etuudesta ja kontekstista riippuen jopa yli 
50 prosentista lähelle nollaa prosenttia.
Ensimmäisessä artikkelissa on tutkittu suo-
malaisen viimesijaisen toimeentulon turvan eli 
asumistuen ja toimeentulotuen alikäyttöä. Nä-
mä etuudet on suunnattu pienituloisimmille 
kotitalouksille toimeentuloa ja asumista tur-
vaamaan. Siksi olisi ensiarvoisen tärkeää, että 
etuudet myös saavuttaisivat kohdejoukkonsa. 
Tutkimuksessa on tarkasteltu, paljonko ali-
käyttöä esiintyy ja minkälaisissa olosuhteissa 
kohderyhmän kotitaloudet jättävät etuutensa 
hakematta. Keskeinen löydös on, että tutki-
mukseen rajatussa kohdejoukossa etuudet ta-
voittavat kaikkein heikoimmassa asemassa 
olevat kotitaloudet, kuten kotitaloudet, joiden 
koulutustaso on alhainen tai jotka kärsivät pit-
käaikaisesta työttömyydestä. Myöskään henki-
lön alhaisempi pistemäärä kyvykkyyttä mittaa-
vassa testissä (armeijan p-koe) ei vaikuta ai-
heuttavan alikäyttöä. 
Merkittävää on, että etuutta käyttävät tyy-
pillisesti kotitaloudet, joiden tulotaso on pitkä-
aikaisesti alhainen. Sen sijaan kotitaloudet, 
joiden tulot tippuvat vain väliaikaisesti, eivät 
useinkaan hae tätä etuutta. Tämä yhteys ei ku-
vasta syy-seuraus-suhdetta, mutta on hyvin 
kuvaava luonnehdinta näiden tukien käyttäjis-
tä ja alikäyttäjistä. Aikaisemmat alikäyttötut-
kimukset eivät, todennäköisesti aineistopuut-
teista johtuen, ole juurikaan käsitelleet tällais-
ta dynaamista näkökulmaa alikäyttöön, vaikka 
sen tärkeys onkin tuotu esiin (esim. Blundell 
ym. 1988; Blank ja Ruggles 1996). Huomionar-
voista on, että siinä, missä asumistuki on tar-
koitettu pidempiaikaiseksi etuudeksi – se 
myönnetään tyypillisesti vuodeksi kerrallaan 
–, toimeentulotuki on suunnattu nimenomai-
sesti lyhytaikaiseen tarpeeseen auttamaan tila-
päisten vaikeuksien yli. Näin ollen asumistuen 
tavoite vastata pitkäaikaiseen tarpeeseen näyt-
tää täyttyvän, mutta toimeentulotuen kohdalla 
tilanne on ristiriitainen: tukea käyttävät sitä 
selvästi pitkäaikaisesti tarvitsevat haavoittuvat 
kotitaloudet, mutta tuen alkuperäinen tarkoi-
tus lyhytaikaisesta tarpeesta ei näytä täyttyvän. 
Toisessa artikkelissa tarkastellaan yhtä me-
kanismia alikäyttöön vaikuttamisessa. Se on 
henkilökohtaisen kirjeen lähettäminen kohde-
joukolle tiedon tarjoamiseksi ja hakemisen 
helpottamiseksi. Tässä artikkelissa, joka on 
yhteistutkimus Tuomas Matikan kanssa, on 
tutkittu suomalaista takuueläke-etuutta, joka 
astui voimaan vuonna 2011. Tutkimuksessa 
hyödynnettin Kelan lähettämiä henkilökohtai-
sia kirjeitä, jotka oli lähetetty osalle kohdejou-
kosta. Koska kohdejoukko koostuu keskenään 
hyvin samankaltaisista pienituloisista eläkeläi-
sistä, joista osa sai kirjeen ja osa ei, tämän kva-
sikokeellisen asetelman avulla voitiin erotella 
kirjeen vaikutuksia hakukäyttäytymiseen. 
Tulosten mukaan kirjeellä oli merkittävä 
vaikutus alttiuteen hakea takuueläkettä. Kir-
jeen saaneet eläkeläiset hakivat etuutta sekä 
merkittävästi useammin että nopeammin. Kir-
jeet toimitettiin vuoden 2011 tammikuun vii-
meisellä viikolla. Saman vuoden heinäkuun 
loppuun mennessä 95 % kirjeen saaneista oli 
hakenut etuutta, kun muista hakukelpoisista 
eläkeläisistä vain 60 % oli hakenut etuutta. 
Analysoimalla eläkeläisten piirteitä tarkemmin 
voitiin arvioida, mikä kirjeen saamisessa vai-
kutti hakemiskäyttäytymiseen. Kirje vaikutti 
hakemiseen enemmän niiden eläkeläisten jou-
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kossa, joilla oli työeläketuloja kansaneläkkeen 
lisäksi, verrattuna niihin eläkeläisiin, jotka 
saivat pelkän kansaneläkkeen. Takuueläkkeen 
sääntöjen vuoksi ne, joilla oli kansaneläkkeen 
lisäksi muita eläketuloja, saattoivat olla epävar-
mempia tai epätietoisempia omasta hakukel-
poisuudestaan. Henkilökohtaisen kirjeen saa-
minen auttoi todennäköisesti lievittämään tätä 
epävarmuutta ja kannusti eläkeläisiä hake-
maan. On myös huomattava, että kirjeen mu-
kana saapui esitäytetty hakulomake ja esimak-
settu palautuskuori, mikä teki hakemisesta 
entistäkin helpompaa. Kelan lähettämät kirjeet 
auttoivat siis merkittävästi näitä pienituloisia 
eläkeläisiä hakemaan ja saamaan heille kuulu-
vaa etuutta ja siten vähentämään etuuden ali-
käyttöä.
Näiden yksilöille suunnattujen politiikkatoi-
mien lisäksi  väitöskirjassa on tutkittu myös yri-
tyksille suunnattujen politiikkatoimien toimi-
vuutta. Kolmannessa artikkelissa, joka on laa-
dittu yhdessä Tomi Kyyrän kanssa, tarkastellaan 
eläkevakuutusjärjestelmän työnantajayrityksille 
asettamia kannustimia pyrkiä vähentämään 
työntekijöidensä työkyvyttömyyseläkkeitä. Suo-
messa varhainen eläköityminen esimerkiksi työ-
kyvyttömyyseläkkeiden kautta aiheuttaa painei-
ta eläkejärjestelmälle. Työntekijöiden kannusti-
mia siirtyä työkyvyttömyyseläkkeelle on tutkit-
tu, mutta työnantajien kannustimia ei ole tutkit-
tu juuri lainkaan. Artikkeli valottaa siis yhtä 
tärkeää mutta vähemmän tunnettua kanavaa 
vaikuttaa eläköitymisongelmaan.
Suomalaisessa eläkevakuutuksessa työnan-
tajien työkyvyttömyyseläkevakuutusmaksu 
riippuu yrityksen työntekijöiden työkyvyttö-
myyseläkkeiden määrästä. Ajatuksena on, että 
työnantajat voisivat pitää huolta työntekijöiden-
sä työympäristöstä ja työterveydestä ja  tarjota 
esimerkiksi osa-aikaista työtä joustavasti työn-
tekijän terveydentilan mukaan. Näin työkyvyt-
tömyyseläkkeiden tarve voisi vähentyä. Suo-
men lisäksi vain Alankomaissa on vastaavan-
lainen kannustinjärjestelmä, mutta siellä tämän 
kontekstin tutkimusta hankaloittaa usean re-
formin samanaikaisuus (van Sonsbeek ja Gra-
dus 2013; de Groot ja Koning 2016).
Suomalaisessa järjestelmässä suurimmilla 
yrityksillä maksutaso määräytyy pelkästään 
eläkkeiden määrän perusteella, kun taas pie-
nimmillä yrityksillä eläkkeet eivät vaikuta 
maksutasoon. Keskisuurilla yrityksillä eläkkei-
den määrän vaikutus maksutasoon kasvaa yri-
tyksen koon mukana. Tutkimuksessa on hyö-
dynnetty tätä maksujen rakennetta ja niiden 
suhdetta yrityskokoon. Maksujärjestelmän 
vaikutusta eläkkeiden määrään on estimoitu 
kulmapiste-estimoinnin avulla (regression kink 
design) (Nielsen ym. 2010; Card ym. 2015). 
Tulosten mukaan tällä maksuluokkamallik-
si kutsutulla mekanismilla ei ole tavoiteltua 
vähentävää vaikutusta työkyvyttömyyseläkkei-
den määrään. Yritykset eivät siis reagoi suu-
rempaan maksuvastuuseen pyrkimällä vähen-
tämään työntekijöidensä työkyvyttömyyseläk-
keitä. Syynä tähän voi olla se, että kannustimet 
eivät ole tarpeeksi voimakkaita tai että moni-
mutkaisen mallin vuoksi työnantajat eivät hah-
mota niitä tarpeeksi hyvin. On myös mahdol-
lista, että työnantajat eivät pysty vaikuttamaan 
tarpeeksi hyvin työntekijöidensä terveyteen. 
Malli saattaa siis toimia eläkkeiden kustannus-
ten jakamisessa työnantajien kesken, mutta ei 
onnistu tavoitteessaan vähentää varhaista elä-
köitymistä työkyvyttömyyseläkkeiden kautta.
Edelliset tutkimukset ovat tarkastelleet yk-
sittäisiä politiikkaohjelmia suomalaisen empii-
risen aineiston avulla. Väitöskirjan viimeisessä 
artikkelissa (yhdessä Ravi Kanburin, Jukka 
Pirttilän ja Matti Tuomalan kanssa) on teoreet-
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tisen mallin avulla analysoitu julkisen sektorin 
toimintaa laaja-alaisesti. Siinä on tutkittu vero-
jen ja tulonsiirtojen sekä julkishyödykkeiden 
optimaalista rakennetta. Tarkastelun kohteena 
on kehittyvä talous, erityisesti se, miten tällai-
sen yhteiskunnan erityispiirteet vaikuttavat 
julkistaloustieteen klassisiin, paljon tutkittui-
hin teoriamalleihin. 
Mirrleesin (1971) mallin mukainen klassi-
nen vero- ja tulonsiirtomalli olettaa julkisen 
vallan olevan kiinnostunut hyvinvoinnin mak-
simoinnista ja voivan asettaa progressiivisia 
veroinstrumentteja. Tässä esitetyssä mallissa 
on otettu huomioon kehittyvien maiden usein 
eksplisiittisesti ilmaistu toive vähentää köy-
hyyttä ja toisaalta rajoitettu kyky asettaa ve-
roinstrumentteja. 
Malli osoittaa, että näiden oletusten muut-
tamisella on merkitystä mallin lopputulemiin 
ja siten suosituksiin optimaalisista politiikka-
toimenpiteistä. Yksi keskeinen löydös on se, 
että köyhyyden vähentämisen kannalta kehit-
tyvissä maissa olisi hyödyllistä erotella vero- ja 
subventioasteita hyödykeryhmittäin edellyttä-
en, että niitä pystytään kohtuullisella vaivalla 
hallinnoimaan. Tämä tulos poikkeaa Deatonin 
(1979) johtopäätöksistä, joiden perusteella on 
yleensä suositeltu käyttämään hyödykeverotuk-
sessa yhdenmukaista veroastetta kaikille hyö-
dykekategorioille. 
Neljännen artikkelin tulokset tuovat siis 
esiin saman johtopäätöksen kuin väitöskirjan 
edelliset artikkelit. Johtopäätös on, että poli-
tiikkatoimenpiteiden valinnassa tulisi ottaa 
huomioon politiikan varsinainen eksplisiitti-
nen tavoite. Eri tavoitteille sopivat erilaiset 
politiikkatoimet, ja näiden toimien rakenteen 
tulisi ottaa yksityiskohtaisella tasolla huomi-
oon haluttu tavoite. □
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